Il presente volume raccoglie i risultati delle giornate di studio tenutesi a
Napoliil 2 e il 7 ottobre 2024, dedicate, rispettivamente, all'emergenza mi-
gratoria e a quella valoriale. | due convegni costituiscono il seguito del ci-
clo di incontri avviato, nel 2023, sulla gestione delle emergenze nel diritto
dell'Unione europea e nel diritto internazionale, nell'ambito del progetto
PRIN 2020 “Decision-Making in the Age of Emergencies. New Paradigms in
Recognition and Protection of Rights [DEMA]".

ISBN 979-12-235-0437-6

791223 " 504376

euro 16,00 9

FTVYNOIZVNYILNI OLLIHIAd TAN 3 INOINN,113d OLLIHIA T13IN

IZN39H3W3 3713d INOILSID V1

LA GESTIONE DELLE EMERGENZE
NEL DIRITTO DELL'UNIONE
E NEL DIRITTO INTERNAZIONALE

Emergenza migratoria e valoriale

VOLUME I

a cura di

PATRIZIA DE PASQUALE e ANDREA CIRCOLO

EDITORIALE SCIENTIFICA










LA GESTIONE DELLE EMERGENZE
NEL DIRITTO DELLUNIONE
E NEL DIRITTO INTERNAZIONALE

Emergenza migratoria e valoriale

Atti del ciclo di convegni di Napoli
Complesso dei SS. Marcellino e Festo
2 e 7 ottobre 2024
Universita Federico IT
Dipartimento di Scienze Politiche

VOLUME SECONDO

a cura di

Patrizia De Pasquale e Andrea Circolo

Editoriale Scientifica



Il presente Volume si inserisce nel progetto PRIN 2020 “Decision-Making in the Age of Emer-
gencies. New Paradigms in Recognition and Protection of Rights [DEMA]” (Bando 2020 - prot.
2020M47T9C) — Coordinatrice: Prof.ssa Arianna Vedaschi, Universita Bocconi; Coordinatrice
Unita Federico II: Prof.ssa Patrizia De Pasquale.

Comitato di redazione
Benedetta Minucci e Sveva Troncone

Proprietd letteraria riservata

© Copyright 2025 Editoriale Scientifica s.r.l.
via San Biagio dei Librai, 39 - 80138 Napoli
www.editorialescientifica.it info@editorialescientifica.com
ISBN 979-12-235-0437-6



11

23

37

63

79

INDICE

Patrizia De Pasquale e Andrea Circolo
Introduzione

Parte prima
EMERGENZA MIGRATORIA
CONVEGNO DEL 2 OTTOBRE 2024

Chiara Favilli
Lemergenza quale propulsore nella costruzione delle politiche dell’Unione
di immigrazione e asilo

Giuseppe Morgese
Tra l'emergenza migratoria e la solidarietd europea... ¢'é di mezzo il mare!

Simone Marinai
La rapidita nei meccanismi introdotti dal Patto: una necessita in funzione
dell’“emergenza” migratoria?

Emanuela Pistoia

Il diritto dell’Unione e la criminalizzazione del favoreggiamento dell immai-
grazione irregolare con finalita umanitaria: la prospettiva multilivello del
caso Kinsa e 7l suo apprattimento nella sentenza della Corte

Parte seconda
EMERGENZA VALORIALE
CONVEGNO DEL 7 OTTOBRE 2024

Fabio Ferraro
Brevi considerazioni introduttive e sistemiche sui valori identitari dell’ Unio-
ne europea



89

105

137

181

217

235

Federico Casolari
La tutela dei valori dell’ Unione europea e le prerogative sovrane degli Stati
membri: quale limitazione?

Marco Evola

La promozione dei valori dell’Unione europea nella procedura di ammissio-
ne tra dimensione costituzionale del processo di integrazione e realizzazione
degli obiettivi della politica estera e di sicurezza comune

Andrea Circolo
La tutela dei processi democratici nazionali nell azione dell’Unione euro-

pea

Miriana Lanotte
Difendere la Rule of Law dagli Stati membri o (anche) dalle istituzioni euro-
pee? Trend emergenti nella tutela dell’ indipendenza dei giudici

Marco Buccarella

La politica commerciale come strumento di promozione all’esterno dez valor:
fondamentali dell’Unione. Prove di una sistematizzazione

Bibliografia a cura di Angela Correra



TRA LEMERGENZA MIGRATORIA E LA SOLIDARIETA EUROPEA. ..
C’E DI MEZZO IL MARE!

Giuseppe Morgese’

SommariO: 1. Introduzione. — 2. L’assenza di volonta dell’'Unione europea di intervenire sulle
cause di emergenze e crisi dei sistemi di asilo con provvedimenti strutturali. — 3. Segue: la
scelta di procedere solo in via emergenziale. — 4. I nuovi regolamenti gestione e crisi sono in
grado di cambiare la situazione? — 5. Brevi conclusioni.

1. Introduzione

Questo lavoro prende le mosse, a partire dal titolo, dalla riflessione che,
ancor oggi, dopo I'ennesima riforma del Sistema europeo comune di asilo, la
solidarieta europea in materia di asilo & scarsa non solo in situazioni ordinarie,
ma anche in quelle di emergenza o crisi per uno o pit Stati membri dell’'UE.

Cio ¢ particolarmente vero per gli Stati di frontiera meridionale (Italia,
Grecia, Spagna, Malta, Cipro), visto che dal Mar Mediterraneo giungono sulle
coste europee decine di migliaia di persone in cerca di protezione, molte delle
quali sono tenute a presentare le domande di asilo negli Stati UE di primo
ingresso!, con inevitabili pressioni sui sistemi di asilo nazionali di questi Stati
specie in occasione di emergenze o vere e proprie crisi. Ma la riflessione ¢ vera,
in un certo senso, anche per gli Stati membri dell’Europa centro-settentrionale

" Professore associato di Diritto dell’'Unione europea, Universita degli Studi di Bari Aldo
Moro.

U Al netto delle situazioni relative a minori non accompagnati e ricongiunzioni familia-
ti, oppure ricadenti nell’esercizio di particolari clausole, il regolamento (UE) n. 604/2013 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, che stabilisce i criteri e i meccanismi
di determinazione dello Stato membro competente per I’esame di una domanda di protezione
internazionale presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo o da un
apolide (d’ora in poi, “regolamento Dublino III”) attribuisce la competenza a esaminare un
dato richiedente in capo allo Stato che abbia rilasciato un visto o permesso di soggiorno, oppure
che non richieda simili documenti per 'ingresso sul proprio territorio, oppure quello attraverso
le cui frontiere esterne un richiedente sia entrato illegalmente, oppure quello nella cui zona
internazionale di un aeroporto venga presentata la domanda; in assenza di tutto cid, ma solo
in ultima istanza, ¢ competente lo Stato di presentazione della domanda. Se dunque il c.d. “si-
stema Dublino”, sin dagli anni ‘90, da grande importanza al criterio geografico per incardinare
la competenza degli Stati membri, esso pone oneri maggiori sugli Stati membri posti lungo le
tradizionali rotte migratorie da sud (Africa) e da sudest (Asia). Di recente, in conseguenza della
guerra di aggressione della Russia contro 'Ucraina, si sta sperimentando una inedita rotta da est,
con conseguenze perd — come accenneremo pit avanti — ben diverse.
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che lamentano una scarsa solidarieta da parte di quelli meridionali: questi, a
dire dei primi, non applicherebbero correttamente le norme comuni, permet-
tendo a numerosi richiedenti asilo di spostarsi in Stati diversi da quelli di primo
ingresso (c.d. movimenti secondari) in cui invece dovrebbero rimanere in base
alle regole di competenza del (quasi ex)? “sistema Dublino”.

2. Lassenza di volonta dell’Unione europea di intervenire sulle cause di emer-
genze e crist det sistemi di asilo con provvedimenti strutturali

La domanda che sorge spontanea, in merito, & perché le situazioni di emer-
genza o crisi incidono prevalentemente sui sistemi nazionali di asilo e non su
quelli, ad es., di immigrazione per lavoro. Ci si chiede, in particolare, se tutti
coloro che giungono sul territorio europeo e presentano domanda di prote-
zione internazionale ne abbiano titolo, oppure se i dati non nascondano una
realta pitt complessa e idonea a sovraccaricare in modo particolare quel canale
di ingresso.

Per rispondere alla domanda, bisognerebbe guardare al contesto generale.
Nonostante la maggior parte delle migrazioni mondiali siano di carattere circo-
lare regionale (es. tra i Paesi del continente africano o asiatico), i movimenti per
ragioni economiche dai Paesi pitt poveri verso quelli piu ricchi (e quindi verso
I'Europa) non sono irrilevanti in termini assoluti e risentono delle condizioni
socioeconomiche dei Paesi di partenza. A cio si aggiungano i conflitti armati
interni o internazionali che provocano piti 0 meno ampi sfollamenti della po-
polazione civile, una parte della quale cerca protezione nei Paesi europei. Sem-
pre piu rilevante diventa, inoltre, la migrazione c.d. “ambientale” causata dal
peggioramento delle condizioni climatiche del pianeta, che rende difficilmente
abitabili o completamente inabitabili alcune aree con conseguente migrazione
della loro popolazione.

Posto il contesto esterno, sul quale 'Unione e i suoi Stati membri possono
incidere in parte e con effetti tangibili probabilmente solo nel lungo periodo’,

2 In quanto destinato a essere soppiantato dal regolamento c.d. “gestione” (infra) a partire
dal 1° luglio 2026.

*> Secondo alcuni, il rapporto tra livello di sviluppo di un Paese e propensione all’emi-
grazione dei suoi cittadini non ¢ detto che sia inversamente proporzionale. Anzi, secondo H.
Haas, Migrazioni, Torino, 2024, «il ragionamento andrebbe capovolto, dal momento che i fatti
dimostrano una situazione diametralmente opposta: lo sviluppo economico nei Paesi poveri
porta a un aumento dei flussi migratori, non a una loro contrazione» (p. 128). Il tasso di emigra-
zione «diminuisce solo quando [i Paesi poveri] passano da una condizione di reddito medio a
una di reddito alto» (pp. 132-133). La difficolta che si realizzi rapidamente il passaggio da Paese
“povero” a Paese “a reddito medio” e poi a Paese “a reddito alto” la dice lunga sui reali effetti
dell’utilizzo delle politiche di cooperazione allo sviluppo per finalita contenitive della migrazio-
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da anni — come si & detto — i movimenti migratori interessano gli Stati del’'UE
che sono posti lungo le rotte principali verso ’'Europa: per la rotta orientale, la
Grecia e Cipro; per quella centrale, I'Italia e Malta; per quella occidentale, la
Spagna. Al netto del dato geografico non modificabile, un politica di asilo ge-
nuinamente europea richiederebbe, sul lato interno, di intervenire in funzione
anche solidaristica su almeno una delle tre cause di emergenze o crisi: 'assenza
di una piena liberta d’ingresso e circolazione per i cittadini di Paesi terzi negli
Stati dell’'Unione; I'insufficienza dei percorsi legali d’ingresso; e, infine, I'ine-
guale ripartizione delle responsabilita (rectius, degli oneri) in materia di asilo
per via del ricordato sistema (ex) Dublino.

La soluzione teoricamente preferibile sarebbe quella di intervenire sulla
prima causa, assicurando ai cittadini di Paesi terzi la liberta di ingresso e cir-
colazione sul territorio dell’'Unione. Cio significherebbe, in sostanza, eliminare
qualunque vincolo al loro ingresso in tutti gli Stati membri, con particolare
riferimento alle quote per lavoro che ogni Stato puo stabilire in base all’art. 79,
par. 5, TFUE. Simile soluzione, tuttavia, invertirebbe I'impostazione seguita
da quasi tutti gli Stati del mondo — che vede, al contrario, I'ingresso vietato
in assenza di autorizzazione (visto, permesso di soggiorno) o di determinati
obblighi internazionali — e permetterebbe di risolvere internamente un buon
numero di emergenze o crisi. Tuttavia, anche in ragione del recente maggiore
irrigidimento che stanno dimostrando gli Stati dell’'UE nei confronti della que-
stione migratoria, la soluzione qui prospettata ci pare alquanto irrealistica, oggi
come e piu di ieri.

In subordine, si potrebbe intervenire sulla mancanza di sufficienti percorsi
legali d’ingresso*. E invece la migrazione economica di medio-bassa qualifi-
cazione ¢ soggetta, come si diceva, alle quote nazionali di ingresso permes-
se dall’art. 79, par. 5, TFUE, che impedisce ai migranti c.d. economici di en-
trare nel territorio degli Stati membri in assenza di autorizzazione al lavoro.
Per quanto riguarda i canali protettivi, in questi anni ¢ stato incrementato il
reinsediamento volontario, che ora verra svolto nel quadro del regolamento

ne: detto altrimenti, il noto slogan “aiutiamoli a casa loro” non pare che sia una politica sensata
di riduzione dell'immigrazione nel breve periodo.

4 Sul tema v. G. MORGESE, Limitati sviluppi del nuovo Patto sulla migrazione e lasilo in
materia di percorsi legali di ingresso, in 1. CaraccioLO, G. CELLAMARE, A. D1 Stas1, P. GARGIULO
(a cura di), Migrazioni internazionali. Questioni giuridiche aperte, Napoli, 2022, p. 271 ss.; Ip., I
percorsi legali d'ingresso nell' UE tra iniziative in corso e prospettive future, in L. F. PACE (a cura
di), Quo vadis Europa? Le sfide dell'Unione europea nel tempo delle crisi. Una riflessione multidi-
sciplinare, Roma, 2023, p. 287 ss.; e piu di recente A. PITRONE, Le vie legali di ingresso nell' Unio-
ne europea: principali novitd e prospettive, in Quaderni AISDUE, fasc. spec. n. 4,2024, p. 391 ss.
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2024/1350°, ma comunque si registrano numeri scarsi per ’'ammissione uma-
nitaria, per la comzmunity sponsorship e per i percorsi complementari; tutto cio,
peraltro, in assenza di uno strumento che imponga agli Stati I’adozione dei visti
umanitari europel.

Data I’assenza di sufficienti canali di ingresso legale economici e protettivi
— che costringe la maggior parte dei migranti a sfruttare 'unico canale che per-
mette sempre® di rimanere sul territorio, quello della protezione internazionale
(il quale risulta quindi sovrautilizzato) — sembrerebbe inevitabile intervenire in
maniera strutturale sulla terza causa. E cioé predisponendo una nuova e meno
ineguale ripartizione delle responsabilita tra Stati membri per I'accoglienza e
I'esame delle domande di protezione internazionale, in quanto & proprio sui
sistemi nazionali di asilo che si scaricano — come detto — le tensioni derivanti
dal mancato intervento sulle due cause prima esaminate. Tuttavia, neanche in
questo caso ¢ stato fatto molto: i criteri della Convenzione di Dublino del 1990
sono sostanzialmente gli stessi di oggi, nonostante due successivi atti del 20037
e del 20138, un tentativo di riforma del 2016’ (a cui il PE aveva contrapposto
un innovativo sistema)'® e la recente adozione del regolamento 2024/1351 (c.d.

> Regolamento (UE) 2024/1350 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, che istituisce un quadro dell’'Unione per il reinsediamento e 'ammissione umanitaria.

¢ O meglio permetteva, visto che si sta affermando la tendenza a tenere i richiedenti asilo
al di fuori del territorio dell’'Unione: v. in proposito il Protocollo Italia-Albania del 2023 (¢nfra,
par. 4).

7 Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio, del 18 febbraio 2003, che stabilisce i criteri
e i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per ’'esame di una domanda
d’asilo presentata in uno degli Stati membri da un cittadino di un paese terzo (c.d. “Dublino
7).

8 1l citato regolamento Dublino IIT.

° Nel 2016, la Commissione aveva presentato un pacchetto di riforma del sistema euro-
peo comune di asilo, tra cui anche una proposta di modifica del regolamento Dublino III: v.
la proposta del 4 maggio 2016, COM (2016) 270final (c.d. “Dublino IV”), sulla quale P. Mori,
La proposta di riforma del sistema europeo comune d’asilo: verso Dublino IV?, in EJ, 2016; F.
Maiant, The reform of the Dublin system and the dystopia of «sharing peoples, in MJECL, 2017,
p. 622; G. MORGESE, Principio di solidarietd e proposta di rifusione del regolamento Dublino,
in E. TriGGIANI, F. CHERUBINI, E. NALIN, I. INGRAVALLO, R. VIRZO (a cura di), Dialoghi con Ugo
Villani, Bari, 2017, p. 471 ss.; P. DE PASQUALE, Verso la refusione del regolamento «Dublino I11»,
in SIE, 2018, p. 267 ss.; T. M. MOSCHETTA, [ criteri di attribuzione delle competenze a esaminare
le domande d’asilo nei recenti sviluppi dell’iter di riforma del regime di Dublino, in federalismi.it,
n. 5, 2018. Si ricorda anche la precedente (e accantonata) proposta del 9 settembre 2015, COM
(2015) 450final, con cui la Commissione intendeva aggiungere al regolamento Dublino IIT un
meccanismo di “ricollocazione di crisi”, simile a quello delle decisioni 1523 e 1601 (v. 712fra) ma
a carattere permanente.

10 La proposta Dublino IV, prima di essere abbandonata, era stata ampiamente emendata
dal PE, il quale nel novembre 2017 aveva proposto di superare le regole comuni in modo che i
richiedenti asilo ovunque giunti, se privi di “reali legami” con un particolare Stato, fossero ri-
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“gestione”)!! che, sotto questo profilo, raccoglie con entusiasmo I'eredita del
regolamento Dublino I1I senza riformare granché®.

3. Segue: la scelta di procedere solo in via emergenziale

E stata invece intrapresa una “quarta via” volta ad affrontare le vere o pre-
sunte emergenze con provvedimenti solo ... emergenziali.

Nel 2015, in occasione della crisi dei rifugiati siriani, I'Unione ha adottato
le due decisioni 2015/1523 e 2015/1601, oggi non piu in vigore, che prevede-
vano la ricollocazione fino a 160.000 richiedenti protezione internazionale da
Italia e Grecia verso altri Stati, in deroga ai criteri di competenza del regola-
mento Dublino III" e per soli due anni. Le decisioni, simili tra loro ma non
identiche', sono state attuate in maniera parziale e poco fluida per ragioni
intrinseche® e per I'opposizione degli Stati del “gruppo di Visegrad” (Polonia,
Ungheria, Repubblica Ceca e Slovacchia), i quali hanno variamente votato con-

collocati a loro scelta in uno tra i quattro Stati membri che in quel momento esaminavano meno
domande di protezione internazionale, in base a un metodo di ripartizione fissato in anticipo e
automatizzato; si prevedevano anche penalita a carico degli Stati di ingresso e dei quelli di ricol-
locazione. Sugli emendamenti del PE cfr. E. Maiani, C. HrRuscHka, The Report of the European
Parliament on the reform of the Dublin system: certainly bold, but pragmatic?, in EU Immigration
and Asylum Law and Policy, 2017, reperibile online; M. Dt Fiiero, The allocation of competence
in asylum procedures under EU law: The need to take the Dublin bull by the horns, in RDCE,
2018, p. 41 ss.; D. VITIELLO, The Dublin Systen and Beyond: Which Way Out of the Stalemate?,
in DUDI, 2018, p. 463.

1 Regolamento (UE) 2024/1351 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, sulla gestione dell’asilo e della migrazione.

2 Infra, par. 4.

B Decisioni 2015/1523 del Consiglio, del 14 settembre 2015, che istituisce misure tempora-
nee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’Ttalia e della Grecia; e 2015/1601
del Consiglio, del 22 settembre 2015, che istituisce misure temporanee nel settore della protezio-
ne internazionale a beneficio dell'Ttalia e della Grecia. In dottrina v. M. BORRACCETTI, “To quota”
or “not to quota”? The EU facing effective solidarity in its Asylum Policy, in EJ, 2015, reperibile
online; M. D1 FiLippo, Le misure sulla ricollocazione dei richiedenti asilo adottate dall’Unione
europea nel 2015: considerazioni critiche e prospettive, in DIC, n. 2, 2015, p. 1 ss.

4 Nella decisione 1523, la ripartizione delle quote di richiedenti da ricollocare era legata
alle volontarie disponibilita degli Stati, mentre la decisione 1601 calcolava detta quota in modo
automatico e vincolante per tutti.

1> Esse, per un verso, ammettevano alla ricollocazione solo i richiedenti appartenenti a na-
zionalita per le quali la percentuale di decisioni di riconoscimento, in base a dati medi trimestrali
Eurostat aggiornati, fosse pari o superiore al 75% delle decisioni adottate negli Stati membri: cio
ha comportato un tasso di ricollocazioni superiore al 96% dei richiedenti ammissibili che pero,
in numeri assoluti, si & tradotto in soli 33.846 richiedenti ricollocati rispetto ai 160.000 posti a
disposizione. Per altro verso, riservavano agli Stati di ricollocazione la possibilita di rifiutare
I’ammissione dei ricollocandi per ragioni di sicurezza nazionale e ordine pubblico.
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tro ’adozione della decisione 1601, ne hanno contestato la validita'® e hanno
ricollocato solo poche unita di richiedenti'’.

I numerosi ostacoli contro cui si ¢ infranta I'efficacia delle due decisioni
del 2015 & specchio del fallimento del paradigma della solidarieta obbligatoria
in materia di asilo, dal quale 'UE non si ¢ ancor oggi risollevata. Negli anni
successivi, infatti, si sono avute prevalentemente forme di ricollocazione ad
hoc, concordate su base bilaterale e dallo scarso impatto'®, Cosi come hanno
raggiunto risultati modesti la “dichiarazione di Malta” del 2019, che conteneva
un meccanismo solidaristico di natura volontaria e temporanea simile alle ri-
collocazioni bilaterali se non per il fatto che le disponibilita numeriche veniva-
no concordate in anticipo'’; lo schema di ricollocazione volontaria dalla Grecia
del 2020, in epoca Covid; e la dichiarazione del 22 giugno 2022 contenente
un meccanismo di solidarieta volontaria (voluntary solidarity mechanism), sot-
toscritto da 18 Stati dell’'UE e rivolto alla ricollocazione dei soli richiedenti
sbarcati a seguito di operazioni SAR nel Mediterraneo®.

Queste misure solidaristiche emergenziali si sono rivelate di corto respiro
sotto i profili sia quantitativo sia qualitativo, rivelandosi, sia pure ove messe in
pratica, piu che altro una simbolica merce di scambio per altre e piu stringen-
ti misure adottate in questi anni (come I'aumento dei controlli alle frontiere
esterne dell’area Schengen oppure l'utilizzo delle tecnologie di sorveglianza
digitale alle frontiere).

16 Corte giust. 6 settembre 2017, C-643/15 e C-647/15, Slovacchia e Ungheria/Consiglio,
su cui, tra gli altri, M. MESSINA, La Corte di giustizia afferma la validita giuridica del meccanismo
provvisorio di ricollocazione obbligatoria dei richiedenti protezione internazionale. A quando la
volonta politica di alcuni Stati membri UE di ottemperarvi ?, in OIDU, 2017, p. 603 ss.

17 La Polonia, I'Ungheria e la Repubblica Ceca, violando in tal modo i loro obblighi, sono
state ritenute inadempienti in Corte giust. 2 aprile 2020, C-715/17, C-718/17 e C-719/17, Commis-
sione/Polonia, Ungheria e Repubblica ceca, su cuiv. E. COLOMBO, 1] meccanismo di ricollocazione dei
richiedenti asilo davanti alla Corte di giustizia: spunti di riflessione per il legislatore dell' Unione, in
EJ, n. 2,2020; N. Kirst, Protecting the Formal Rule of Law in the EU’s Asylum Policy: The CI[EU’s
Judgment on the Asylum Relocation Mechanisnz, in EU Law Analysis, 2020, reperibile online.

18 Attuate soprattutto in considerazione degli sbarchi in Italia dei migranti salvati in opera-
zioni di ricerca e soccorso (SAR) nel Mediterraneo centrale. Questa soluzione transitoria, coor-
dinata dalla Commissione, ha assunto un certo carattere di regolarita dall’inizio della c.d. “poli-
tica dei porti chiusi” adottata dal governo italiano nell’estate del 2018. Per alcuni riferimenti v.
S. CARRERA, R. CORTINOVIS, Search and rescue, disembarkation and relocation arrangements in the
Mediterranean: Sailing Away from Responsibility ?,in CEPS Paper, n. 10,2019, reperibile online.

19 Sul quale si rinvia a G. MORGESE, Dublin System, «Scrooge-Like» Solidarity and the EU
Law: Are There Viable Options to the Never-Ending Reform of the Dublin I1I Regulation?, in DIC,
n. 3, 2019, p. 86 ss., spec. p. 93.

2 Tn argomento G. MORGESE, I/ nuovo meccanismo di solidarietd volontaria, il gattopardismo
degli Stati membri e la lezione non appresa della crisi ucraina, in AANV., Quaderni AISDUE, n.
2, Napoli, 2022, p. 289 ss.
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Se cio ¢ vero, il trattamento riservato ai richiedenti protezione internazio-
nale provenienti dal Sud del mondo non potrebbe contrastare in modo pit
stridente con quello ben piu favorevole degli sfollati dall’'Ucraina in guerra.
Per loro, infatti, ¢ stato rapidamente attivato?' il meccanismo di protezione
temporanea della direttiva 2001/55% dal 4 marzo 2022 a oggi. La scelta di uti-
lizzare un sistema mai applicato in vent’anni di vita ha comportato un notevole
cambiamento di paradigma. In virtu del preesistente regime giuridico riservato
agli ucraini, I'attivazione di questa forma di tutela ha favorito la libera scelta
dello Stato di protezione temporanea, possibilita sempre negata dal sistema
Dublino per tutti gli altri richiedenti: i cittadini ucraini, infatti, hanno avuto
sin dall’inizio la possibilita di entrare senza visto e circolare liberamente nel
territorio dell’UE, di scegliere lo Stato membro di protezione temporanea, di
spostarsi liberamente in altri Stati membri per periodi di breve durata e di
chiedere il trasferimento della protezione da uno Stato membro all’altro (pur
senza vantare diritti in merito).

Lungi dal voler fare odiose comparazioni tra persone tutte bisognose di
protezione, la vicenda degli sfollati dall’'Ucraina negli Stati dell'UE (che al gen-
naio 2025 ammontavano a 4,3 milioni) dimostra che la libera circolazione dei
cittadini di Paesi terzi anche in gran numero non € un problema e che, anzi, le
tensioni possono sorgere quando essi si concentrano in pochi Stati (come gli
ucraini in Germania, Polonia e Repubblica ceca)?. Cio, vale la pena sottoline-
arlo, milita proprio contro il mantra del contenimento su cui si basa il sistema
Dublino.

Le scarse manifestazioni di solidarieta nei confronti dei richiedenti (non-u-
craini), d’altronde, non paiono in contrasto con la lettera dell’art. 80 TFUE,
che contiene un principio di solidarieta ed equa ripartizione delle responsa-
bilita tra Stati membri in materia di controllo delle frontiere, asilo e immigra-
zione?*. Questa norma primaria, infatti, pur definendo “principio” quello di

2l Con decisione di esecuzione (UE) 2022/382, del 4 marzo 2022, che accerta I’esistenza
di un afflusso massiccio di sfollati da quel Paese e introduce una protezione temporanea, sulla
quale v. per tutti A. D1 PaSCALE, Volere é potere! Lattivazione della protezione temporanea per
laccoglienza dei profughi ucraini nell' Unione europea, in EJ, 2022, reperibile online; G. MORGESE,
Lattivazione della protezione temporanea per gli sfollati provenienti dall’Ucraina: Old but Gold?,
in AA.VV., Quaderni AISDUE, n. 1, Napoli, 2022, p. 381 ss.

22 Direttiva 2001/55/CE del Consiglio, del 20 luglio 2001. In dottrina v. M. INELI CIGER,
Temporary Protection in Law and Practice, Leiden, Boston, 2018; A. SKORDAS, Tenzporary Protec-
tion Directive 2001/55/ EC, in D. Trym, K. HAILBRONNER (eds.), EU Immigration and Asylum
Law. Article-by-Article Commentary, Miinchen-Oxford-Baden, 2022, p. 1177 ss.

» Stati membri che assieme ospitano quasi il 60% di tali sfollati.

24 Sul quale v. G. MORGESE, La solidarieta tra gli Stati membri dell’ Unione europea in materia
di immigrazione e asilo, Bari, 2018; Ip., The Dublin System vis-a-vis EU Solidarity before the Eu-
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solidarieta, non pone specifici obblighi di azioni redistributive o emergenziali
in capo all’'UE e ai suoi Stati, lasciando invece alle istituzioni un ampio margine
di discrezionalita nel decidere se adottare atti del genere. Il che, ovviamente,
impedisce agli Stati membri che si ritengono “in credito di solidarieta” di pre-
tendere alcunché e/o di ottenere la censura di atti e comportamenti ritenuti
anti-solidaristici.

Invero, a ben vedere, gli unici obblighi positivi ricavabili dalla lettera
dell’art. 80 TFUE non attengono all’az ma solo al guonzodo: 1addove, ciog, le
istituzioni dell’'UE ritengano necessario adottare atti solidaristici, e solo allora,
le relative misure devono dare applicazione al principio dell’art. 80 TFUE in
modo appropriato, ad es. ripartendo i nuovi maggiori oneri tra tutti gli Stati
meno onerati per aiutare quelli piti onerati. Ma questo, appunto, solo dopo una
decisione discrezionale delle Istituzioni.

La conclusione appena raggiunta ci pare confermata, a contrario, dalla
prassi degli Stati membri. Le richieste di maggiore solidarieta di quelli piu in-
teressati dai movimenti migratori primari, come I'Italia, non sono state sinora
mai portate davanti al giudice sovranazionale: nessuno ha sinora eccepito la
violazione di un obbligo di solidarieta in materia di immigrazione e asilo®.
Obbligo che infatti, a nostro avviso, allo stato non ¢ configurabile nell’ordina-
mento dell'UE.

4. I nuovi regolamenti gestione e crisi sono in grado di cambiare la situazione?

Ci si chiede ora se i due regolamenti gestione e crisi, applicabili dal 1°
luglio 2026, saranno capaci di invertire un ¢rend caratterizzato dalla scarsa at-
tenzione alle istanze di solidarieta degli Stati di frontiera meridionale europea.

Come detto, il regolamento gestione, nel sostituire il regolamento Dublino
III e a parte alcune modifiche minori?®, fa propri i criteri di collegamento del

ropean Court of Justice: The Law, The Whole Law, and Nothing But The Law!, in G. C. BRuNo, E.
M. PALOMBINO, A. D1 STEFANO (eds.), Migration Issues before International Courts and Tribunals,
Rome, 2019, p. 381 ss.; Ip., La solidarietd europea come antidoto al sovranismo giuridico?, in G.
MARTINICO, L. PIERDOMINICI (a cura di), Miserie del sovranismo giuridico. Il valore aggiunto del
costituzionalismo europeo, Roma, 2023, p. 173 ss.

» A differenza di quanto ¢ successo nel settore della politica energetica: v. G. MORGESE, I/
“faticoso” percorso della solidarietd europea,in AA.NV., Quaderni AISDUE, serie speciale Atti del
Convegno “L’Unione europea dopo la pandemia”, Bologna, 4-5 novembre 2021, Napoli, 2022,
p. 57 ss., spec. p. 77 ss.

% Ad es., il regolamento gestione prevede la valorizzazione degli studi compiuti in pre-
cedenza: se un richiedente asilo ha conseguito un diploma in uno Stato membro, quest’ultimo
diventa responsabile dell’esame della sua domanda se non sono trascorsi pitt di 6 anni dal con-
seguimento. Si noti che questo criterio che era stato a suo tempo proposto dal PE in occasione
degli emendamenti alla proposta Dublino IV.
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suo predecessore, compreso quello dello Stato di primo ingresso regolare o
irregolare dei richiedenti?’. Gli Stati di frontiera meridionale quindi continue-
ranno, nella gran parte dei casi, a sopportare gli oneri della registrazione delle
domande di protezione internazionale, del loro trattamento e delle misure di
accoglienza.

La conferma dei noti criteri del sistema Dublino potrebbe apparire strano
in un regolamento, come quello gestione, che richiama piu volte il principio di
solidarieta dell’art. 80 TFUE. La circostanza appare meno strana, pero, se si
riconoscono non solo i limiti della suddetta previsione del TFUE, prima ricor-
dati, ma anche il fatto che nel nuovo regolamento si ritrovano due diverse de-
clinazioni della solidarieta: I'una diretta ad assicurare il funzionamento efficace
delle politiche di gestione dell’asilo e della migrazione (declinazione invocata
dagli Stati oggetto di movimenti secondari) e I’altra tesa a redistribuire gli oneri
tra gli Stati membri in situazioni non ordinarie (invocata dagli Stati di frontiera
meridionale). Il peso attribuito a queste due declinazioni solidaristiche non &
lo stesso: la seconda, di carattere “riequilibratorio”, ¢ diretta a modificare, con
Iattivazione di uno specifico meccanismo (z2fra), la situazione in atto perché
ritenuta iniqua o insostenibile, e quindi ha un peso inferiore alla solidarieta
“preventiva-responsabilizzante” che si esprime con il pieno rispetto di diritti
e obblighi sanciti nel regolamento gestione ed ¢ sorretta dal principio di leale
collaborazione?.

Espressione di solidarieta “preventiva-responsabilizzante” ¢ Iart. 6 regola-
mento gestione, intitolato “Principio di solidarieta e di equa ripartizione delle
responsabilita”, secondo cui «[n]ell’adempimento dei loro obblighi [...], I'U-
nione e gli Stati membri rispettano il principio di solidarieta e di equa riparti-
zione delle responsabilita sancito dall’articolo 80 TFUE e tengono conto del
loro interesse comune per U'efficace funzionamento delle politiche dell’'Unione
in materia di gestione dell’asilo e della migrazione»?. Nei paragrafi successivi,
la norma elenca una serie di obblighi da essa ritenuti solidaristici che sono ri-
volti non di certo ad aiutare gli Stati (e men che meno i migranti) in emergenza
o crisi, né a riequilibrare alcunché, ma piuttosto a mantenere sistemi nazionali
di asilo efficaci e funzionanti a vantaggio soprattutto degli Stati UE oggetto di

27 Sul regolamento gestione v. P. DE PASQUALE, Pensare al futuro, restando ancorati al passa-
to: riflessioni sulla determinazione dello Stato competente alla luce del regolamento 2024/1351, in
Quaderni AISDUE, fasc. spec. n. 4,2024, p. 115 ss.

2 Supra, nota 24. Il nuovo meccanismo ¢ parzialmente diverso da quello della proposta del-
la Commissione del 23 settembre 2020, COM (2020) 610final, sul quale G. MORGESE, La “nuova”
solidarieta europea in materia di astlo e immigrazione: molto rumore per poco?, in federalismi.it,
n. 35,2020, p. 16 ss.

2 Art. 6, par. 1, regolamento gestione.



32 PARTE PRIMA

movimenti secondari. In altri termini, la logica dell’art. 6 & una che accosta il
comportamento solidaristico all'integrale rispetto delle regole comuni.

D’altronde, quella che potrebbe apparire come la vera novita del regola-
mento gestione, e cio¢ la previsione di un “meccanismo di solidarieta” ascri-
vibile alla declinazione solidaristica riequilibratoria, risulta caratterizzato da
eccessiva flessibilita, scarsa incisivita e inutili complicazioni procedurali®.

Anzitutto, la solidarieta espressa in questo meccanismo ha natura obbli-
gatoria ma flessibile: da un lato, infatti, si dispone la creazione di una “riserva
annuale di solidarieta” quale strumento di sostegno agli Stati soggetti a pressio-
ni migratorie (art. 56, par. 1), nella quale si riversano i contributi che gli Stati
UE sono tenuti a versare; dall’altro, pero, tali contributi’! sono definiti tutti «di
pari valore», di modo che la ricollocazione viene messa sullo stesso piano dei
contributi finanziari e delle misure alternative, e non ha dei numeri obbligatori
neanche minimi. Cio significa che uno Stato che non vuole accettare lo stru-
mento della ricollocazione potra sempre cavarsela con altro tipo di contributi,
mentre la stessa riserva annuale (che, stando all’art. 12, dovrebbe avere almeno
30.000 ricollocazioni e 600 milioni di contributi finanziari) potrebbe ricevere,
all’atto pratico, disponibilita anche molto inferiori e ben diverse nella sua com-
posizione minima.

Lassenza di un obbligo di ricollocazioni minime a carico degli Stati contri-
butori — che segna un passo indietro rispetto alle due decisioni del 2015 — risul-
ta confermato dal nuovo istituto delle “compensazioni di competenza” dell’art.
63. Secondo tale norma, se non vi sono sufficienti posti di ricollocazione messi
a disposizione dagli Stati contributori, questi ultimi si devono comunque as-
sumere la competenza a esaminare i richiedenti nello Stato da aiutare, senza
che essi siano sottoposti a una procedura di ricollocazione sul loro territorio.
Si tratta, con tutta evidenza, di una procedura di esternalizzazione consistente
nella “gestione a distanza” delle domande di protezione internazionale che,
sotto lo stretto profilo applicativo, non pare lontana da quella che sta spe-

%0 Sul meccanismo solidaristico del regolamento gestione v. F. BUONOMENNA, Misure di soli-
darieta e questioni di effettivita nella disciplina contenuta nel regolamento sulla gestione dell asilo
e della migrazione, in Quaderni AISDUE, fasc. spec. n. 4, 2024, p. 139 ss., G. MORGESE, Nuovo
Patto Ue su migrazione e asilo: una solidarieta flessibile, poco incisiva, inutilmente complessa, in
QC, n. 4,2024, p. 936 ss.

31 Essi, secondo 'art. 56, possono essere di tre tipi: “ricollocazioni” di richiedenti protezio-
ne internazionale e, a volte, anche di beneficiari di protezione internazionale da meno di tre anni;
“contributi finanziari” forniti dagli Stati membri e destinati principalmente ad azioni connesse al
settore della migrazione, dell’accoglienza, dell’asilo, della reintegrazione pre-partenza, della ge-
stione delle frontiere e del sostegno operativo, che possono anche fornire sostegno ad azioni nei
Paesi terzi; e “misure alternative di solidarieta” quali sostegno operativo, sviluppo di capacita,
servizi, sostegno al personale, strutture e attrezzature tecniche.
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rimentando con molte difficolta I'Ttalia con i richiedenti trattenuti nei centri
albanesi del Protocollo Italia-Albania del 20232, e che, anche nel caso qui in
esame, pare destinata a creare piu problemi di quelli che intende risolvere.

Quanto alla scarsa incisivita, riteniamo che il meccanismo in esame potra
essere attivato di rado, riducendo molto la sua rilevanza. L'art. 11 regolamento
gestione, infatti, ricomprende nel novero degli Stati «soggetti a pressione mi-
gratoria» (gli unici titolati a poter beneficiare dei contributi solidaristici) solo
quelli che negli ultimi 12 mesi abbiano fatto fronte a un elevato numero di
arrivi a causa di sbarchi ricorrenti a seguito di operazioni di ricerca e soccorso
(SAR) e, soprattutto, solo «a condizione che tali arrivi siano di entita tale da
creare obblighi sproporzionati persino sul sistema di asilo, accoglienza e migra-
zione ben preparato dello Stato membro interessato». Quale sia il discrimine
tra obblighi sproporzionati e non sproporzionati, non & dato ricavarlo dal re-
golamento gestione; di certo, perd, non si pud non deprecare un meccanismo
che si definisce solidaristico ma che risulta, in realta, “meritocratico” in quanto
chiede agli Stati in difficolta, per essere aiutati, di aver fatto i “compiti a casa”.
D’altronde, la soglia di attivazione pare talmente elevata da rendere il mecca-
nismo non attivabile neanche da Stati di frontiera meridionale che, pur avendo
sistemi di asilo generalmente efficienti, in alcuni periodi vanno in sofferenza
per via di sbarchi ricorrenti e consistenti, e per i quali ’esigenza di solidarieta
si fa concreta.

La sensazione che il meccanismo sia costruito per non funzionare la si ri-
cava anche dalle sue inutili complicazioni procedurali. Anzitutto, la riserva di
solidarieta ¢ preceduta da alcuni atti ridondanti*’, i quali pero devono essere
disponibili nel momento in cui il Consiglio costituisce detta riserva (art. 56).

32 Con il Protocollo per il rafforzamento della collaborazione in materia migratoria tra Italia
e Albania, concluso il 6 novembre 2023, sono stati costruiti sul territorio albanese due centri di
gestione dei migranti posti sotto la giurisdizione italiana: un centro hotspot nel porto di Shengjin
(deputato a svolgere i controlli medico-sanitari e compilare il modulo di presentazione della
domanda di protezione internazionale) e il

1] centro multifunzionale vicino all’ex aeroporto militare di Gjadér (che comprende un cen-
tro per il trattenimento di richiedenti asilo, un centro di permanenza per i rimpatri e un peni-
tenziario). Sul Protocollo e sui suoi rilevanti problemi applicativi cfr., tra gli altri, S. CARRERA,
G. Cawmrest, D. Coromst, The 2023 1taly-Albania Protocol on Extraterritorial Migration Manage-
ment. A worst practice in migration and asylum policies, in CEPS Paper, 2023, reperibile online;
E. CeLORIA, A. DE LEO, I/ Protocollo Italia-Albania e il diritto dell’ Unione europea: una relazione
complicata, in DIC, n. 1, 2024; A. DEL GUERCIO, Lasciate ogni speranza, o voi che... sperate di
entrare. Osservazioni a margine dell'intesa Italia-Albania, in DUDI, n. 2, 2024, p. 548 ss.

» Quali le strategie nazionali (art. 7), la strategia europea quinquennale (art. 8), la relazione
sull’asilo e la migrazione (art. 9), la decisione di esecuzione con cui la Commissione procede a
individuare gli Stati «soggetti a pressioni migratorie», quelli «a rischio di pressioni migratorie» e
quelli in una «situazione migratoria significativa» (art. 11).
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La decisione del Consiglio, inoltre, va preceduta da una proposta della Com-
missione (art. 12) che deve tener conto di parecchi indicatori quantitativi e
qualitativi al fine di fissare la quota di solidarieta attiva o passiva che spetta a
ciascuno Stato membro. In secondo luogo, la novita positiva del voto a mag-
gioranza qualificata in Consiglio, idonea a neutralizzare alcuni tradizionali veti,
pare assai depotenziata dal fatto che le reali decisioni sulla natura e I'entita dei
contributi solidaristici saranno prese, in un momento precedente, nel Forum di
alto livello composto da Stati membri (art. 13), in cui questa modalita di voto
non ¢ prevista almeno in modo espresso. Ancora, all’atto pratico il successo
del meccanismo potra essere condizionato anche pesantemente da eventuali
riduzioni o annullamenti degli impegni da parte degli Stati (artt. 61 e 62) e/o
dall’interruzione di singole procedure di ricollocazione qualora i ricollocandi
pongano rischi, veri o presunti, per la sicurezza interna (art. 67, parr. 2 e 8)*.

Infine, va ricordato che anche il regolamento 2024/1359 (c.d. “crisi”)*
contiene un sistema solidaristico rivolto alle situazioni di crisi o di forza mag-
giore che non ¢ esente da criticita.

In primo luogo, anche questo meccanismo rischia di essere attivato molto
di rado. Al netto dei casi di c.d. “strumentalizzazione”, infatti, la stessa de-
finizione di “situazione di crisi o di forza maggiore” dell’art. 1, par. 4, lett.
a)’° riserva |attivazione del meccanismo solidaristico solo a vantaggio di Stati
membri i cui sistemi di asilo, accoglienza e rimpatrio siano generalmente “ben
preparati” e a un certo momento, per colpa di una crisi o di una situazione di
forza maggiore, si ritrovino in difficolta. Cio taglia fuori, pero, tutti gli inter-
venti solidaristici richiesti a favore di sistemi nazionali che presentano criticita,
diciamo cosi, strutturali: che siano, ciog, in difficolta gia da prima della crisi o
della situazione di forza maggiore che, pertanto, aggrava la loro condizione.

La sensazione che il regolamento crisi si disinteressi di queste ultime situa-
zioni — che poi sono quelle in cui un intervento solidaristico ¢ maggiormente
necessario — la si ricava anche dal fatto che la situazione in esame deve essere

* Si tratta di una clausola di salvaguardia analoga a quella prevista nelle due decisioni di
ricollocazione del 2015 e, per questo, pare analogamente gravosa perché idonea a inceppare il
trasferimento.

» Regolamento (UE) 2024/1359 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 maggio
2024, concernente le situazioni di crisi e di forza maggiore nel settore della migrazione e dell’a-
silo, sul quale v. E. Pisto1a, Progressi e rischi nel nuovo regolamento sulle situazioni di crisi e di
forza maggiore, in Quaderni AISDUE, fasc. spec. n. 4, 2024, p. 195 ss.

% Che si riferisce alla «situazione eccezionale di arrivi in massa [...] le cui entita e natura
[...]1 rendono inefficace, anche in conseguenza di una situazione a livello locale o regionale, i ben
preparati sistemi di asilo, di accoglienza, compresi i servizi di protezione dei minori, o di rimpa-
trio dello Stato membro, al punto che potrebbero esservi gravi conseguenze sul funzionamento
del sistema europeo comune di asilo».
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valutata e riconosciuta come tale dalla Commissione (art. 3), la quale accerta ai
termini dell’art. 3, par. 6, «se il sistema di asilo, accoglienza [...] o migrazione
dello Stato membro richiedente, benché ben preparato e nonostante le misure
gia adottate, sia diventato inefficace a seguito di una situazione caratterizzata
da arrivi in massa di cittadini di paesi terzi o di apolidi» (lett. ) e, ancor piu,
«se lo Stato membro stia affrontando circostanze anormali e imprevedibili che
sfuggono al suo controllo, le cui conseguenze non avrebbero potuto essere
evitate nonostante il ricorso a tutta la dovuta diligenzax.

Anche in questo caso, dunque, non riteniamo che si possa ritenere davvero
solidaristico un sistema che appare meritocratico e che, quindi, trascura le reali
necessita in cui si puo trovare uno Stato membro.

In secondo luogo, ammesso che la Commissione presenti una proposta e
il Consiglio, entro due settimane, adotti un piano per la risposta di solidarieta
costruito in base alle esigenze specifiche dello Stato in crisi (art. 4), va ricordato
che le misure solidaristiche elencate all’art. 8 sono le stesse del regolamento ge-
stione (ricollocazioni, contributi finanziari e misure alternative) e soggiacciono
agli stessi limiti. Secondo I'art. 4, infatti, il “piano per la risposta di solidarieta”,
al di 1a del suo nome altisonante e di alcuni elementi positivi’’, deve garantire
«agli Stati membri contributori la piena discrezionalita nella scelta tra i tipi di
misure di solidarieta», cosi confermando il carattere flessibile della solidarieta
migratoria anche in situazioni di crisi.

5. Brevi conclusion:

Una vecchia regola sempre attuale dice che, se una cosa non la si vuole, la
si complica cosi tanto da renderla inefficace. Questo crediamo che sia proprio
il caso dei nuovi sistemi solidaristici dei regolamenti gestione e crisi, circondati
da cosi tanti ostacoli da rendere conveniente, in futuro, concordare interventi
solidaristici ad hoc su base essenzialmente bilaterale.

Dopo ben quattro anni dall’avvio dei negoziati del Nuovo Patto, la solida-
rieta forse avrebbe meritato sorte migliore, assicurandole I’obbligatorieta di cui
¢ priva da troppo tempo. E quindi, come si diceva nel titolo di questo lavoro,
ancor oggi si deve constatare che ¢’¢ molto mare tra le emergenze migratorie e
la solidarieta dell'UE.

7 Ad es., a differenza del regolamento gestione dove la solidarieta assume un carattere
“collettivo” perché entra in un ciclo annuale, nel regolamento crisi essa & tazlor-mzade in quanto
prende in considerazione le specifiche esigenze dello Stato soggetto in crisi o in situazione di
forza maggiore. Un altro elemento positivo riguarda il fatto che, nel regolamento crisi, si applica
una procedura piti rapida: I'atto di esecuzione che istituisce la riserva di solidarieta verra adot-
tato entro tre settimane dalla data in cui si conferma che uno Stato ¢ in una situazione di crisi o
di forza maggiore.
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